





























参见《2016 年度中国十大宪法事例发布暨研讨会成功举行》，载中国宪政网:www． calaw． cn，最后访问时间:2017 年 4
月 1 日。































胡锦光、韩大元:《中国宪法》，法律出版社 2007 年版，第 80-81 页、第 83 页。
在单一制国家，“各地方政府行使的职权来源于中央授权，并不是地方所固有”。参见许崇德主编:《中国宪法》，中国
人民大学出版社 1996 年版，第 158 页。“地方政府只是中央政府的分支，有义务服从中央命令，且不具备宪法保障的
自治权力———这并不是说地方政府不是民主自治的，而是中央政府可以随时通过法律或命令超越并取消地方规
定”。参见张千帆:《宪法学导论———原理与应用》，法律出版社 2004 年版，第 251 页。“所谓单一制，就是统治权集
中于中央政府，地方政府的存在与权力均依存于中央政府的国家结合形式……在中央与地方的权力划分方面，地方
受中央的统一领导，地方政府的权力由中央政府授予”。参见林来梵:《宪法学讲义》，法律出版社 2015 年版，第 214
页。
何华辉:《比较宪法学》，武汉大学出版社 1988 年版，第 148 页。
如熊文钊教授认为，“不论中央与地方的分权达到什么样的程度，地方的权力都由中央通过法律文件予以规定或改
变，地方权力没有宪法保障。”参见熊文钊:《大国地方———中国中央与地方关系宪政研究》，北京大学出版社 2005 年
版，第 5 页。类似看法还有谢庆奎、杨宏山:《府际关系的理论与实践》，天津教育出版社 2007 年版，第 32 页;孙波:
《中央与地方关系法治化研究》，山东人民出版社 2013 年版，第 19 页;莫鹏:《国民政府时期的县自治宪法文化研
究》，武汉大学出版社 2014 年版，第 14 页;等等。


























止，现行 1958 年宪法在第 72 条第 2 款规定“地方自治团体由民选议会依据法律规定实
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王世杰、钱端升:《比较宪法》，商务印书馆 1999 年版，第 357 页。
［美］迦纳:《政治科学与政府·政府论》，林昌恒译，东方出版社 2014 年版，第 105 页。
立宪改革“有万不可缓，宜先举行者三事”“一曰宣示宗旨”“二曰布地方自治之制”“三曰定集会、言论、出版之律”。
参见“出使各国考察政治大臣载泽等奏请以五年为期改行立宪政体折”，载夏新华、胡旭晟整理:《近代中国宪政历






学出版社 2007 年版，第 82 页。
施自治”，该制度自 1982 年开始通过法律不断落实并使法国逐渐过渡到地方自治单一
制，其标志是 2003 年修宪将地方分权补充到宪法第 1 条中作为基本原则，并陆续在宪
法中确立辅助性原则(principe de subsidiarité)、瑏瑣赋予地方自治团体立法权和试验权瑏瑤
等。对当前各单一制国家宪法的统计表明，联合国的 193 个成员国共有 165 个实行单

































统计自孙谦、韩大元主编:《世界各国宪法》(全四卷) ，中国检察出版社 2012 年版。其中所载宪法文本更新至 2011
年 12 月 31 日。
《欧洲地方自治宪章》的条文内容和缔约国情况可参见欧洲委员会官网:www． coe． int，最后访问时间:2017 年 4 月 24
日。中文研究可参见王建学:《作为基本权利的地方自治》，厦门大学出版社 2010 年版，第 163 页以下。
21 部成文宪法典明确赋予特定地方议会此种资格，具体情形可参见王建学:《省级人大常委会法规审查要求权的规
范建构》，载《法学评论》2017 年第 2 期。
代表性论述为［美］罗伯特·A·达尔:《论民主》，李风华译，中国人民大学出版社 2013 年版。对于中国而言，“达尔
基于政治平等前提的多元民主理论，实在是对中国推进民主的重要理论支点”。参见任剑涛:《多元民主及其中国回
响:以达尔民主理论为中心》，载《江苏社会科学》2014 年第 3 期。
基于国家管理效率的考虑，国家纵向权力配置不可能是集中化的，庞大的立法等公共任务不可能由中央“一肩承




































论，但地方自治长期没有获得与个人自由和国家自主持平的地位。参见王栻主编:《严复集》(第 1 册) ，中华书局




































态度”。参见孔飞力:《叫魂:1768 年的中国妖术大恐慌》，陈兼、刘昶译，上海三联书店 2014 年版，第 236 页。关于此
种体制所导致的各种现象的透彻分析，亦可参见孔飞力:《中国现代国家的起源》，陈兼、陈之宏译，生活·读书·新
知三联书店 2013 年版。
马寅初:《财政学与中国财政:理论与现实》(上册) ，商务印书馆 2001 年版，第 170 页。
王亚南先生从经济基础出发深刻揭示了官僚制造成中国社会长期停滞的内在机理。参见王亚南:《中国官僚政治研
究》，商务印书馆 2010 年版。尤其是第十二章“官僚政治对于中国社会长期停滞的影响”。
张宏杰:《中国国民性演变历程》，湖南文艺出版社 2016 年版，第 15 页。
“以地方之人，行地方之事，故条规严密，而民不嫌苛，以地方之财，供地方之用，故征敛繁多，而民不生怨”。参见“出
使各国考察政治大臣载泽等奏在英考察大概情形暨赴法日期折”，载故宫博物院明清档案部编:《清末筹备立宪档案
史料》(上册) ，中华书局 1979 年版，第 11 页。











现行宪法第 3 条第 4 款关于中央和地方国家机构职权划分的原则(即“在中央的统一领
导下，充分发挥地方的主动性、积极性”)。自 1956 年提出至 1982 年正式入宪以前，这
一原则作为一种非制度化的宪制策略，旨在“建立一种相对灵活的政制架构，能在中央

















1945 年 7 月，黄炎培到延安考察，谈到“其兴也勃焉，其亡也忽焉”，一人，一家，一团体，一地方，乃至一国，不少单位
都没有能跳出这周期支配力。毛泽东则表示:“我们已经找到新路，我们能跳出这周期律。这条新路，就是民主。只
有让人民来监督政府，政府才不敢松懈。只有人人起来负责，才不会人亡政息。”参见中共中央文献研究室:《毛泽东
年谱》(中卷) ，中央文献出版社 1993 年版，第 609-610 页。
如毛泽东曾参与湖南自治运动，不仅亲自参与和领导了群众自治大游行，而且发表数十篇文章，主张“各省自决自治，为
改建真中国唯一的法子”，“推究原因，吃亏就在‘中国’二字，就在这中国的统一。现在唯一救济的方法，就是解散中
国，反对统一。”参见毛泽东:《毛泽东早期文稿》，湖南出版社 1990 年版，第 531 页。此外，党的早期民族理论亦赞成中
国各民族自决。如 1931年《中华苏维埃共和国宪法大纲》第 14条规定，“中国苏维埃政权承认中国境内少数民族的民
族自决权，一直承认到各弱小民族有同中国脱离，自己成立独立的国家的权利。”参见中共中央文献研究室、中央档案馆
编:《建党以来重要文献选编(一九二一———一九四九)》(第 8册) ，中央文献出版社 2011年版，第 652页。
《毛泽东选集》(第 5 卷) ，人民出版社 1977 年版，第 275 页。
苏力:《当代中国的中央与地方分权———重读毛泽东〈论十大关系〉第五节》，载《中国社会科学》2004 年第 2 期。
冯舟:《论宪法第三条第四款———也读毛泽东〈论十大关系〉第五节》，载《政法论坛》2007 年第 5 期。
大同小异的表述有:“政制策略”，参见前引瑑瑢，苏力文。“更像一项政策规定而非法律条文”，参见前引瑑瑣，冯舟文。
“政治宣示意义要远大于法律规范意义”，参见郑毅:《建国以来中央与地方关系在宪法文本中的演变》，载《中国行
政管理》2015 年第 4 期。






系性理解。该条第 1 款宣告了民主集中制原则，第 2 款确立了民主集中制框架下各级































王利明:《法律解释学》，中国人民大学出版社 2016 年版，第 306 页。
《列宁选集》(第 27 卷) ，人民出版社 1958 年版，第 190 页。
刘少奇:《论党》，人民出版社 1980 年版，第 71 页。
地方自治“存在着即使以法律也不能够侵犯的权能”，“宪法对此予以保障，在这种情况下，这可以称为自治权保障的
防御性功能”。参见［日］盐野宏:《行政法》，杨建顺译，法律出版社 1999 年版，第 605 页。
如邓小平曾多次强调“权力过分集中，越来越不能适应社会主义事业的发展。”参见邓小平:《党和国家领导制度的改
革》，载《十一届三中全会以来党和国家重要文献选编》，人民出版社 1998 年版，第 171 页。
(三)具体方案条款的解释













中央事权包括全国人民代表大会的职权(第 62 条)、全国人大常委会的职权(第 67 条)、
国务院的职权(第 89 条)以及中央军事委员会的职权(第 93 条) ，它们均集中于全国性
的重大公共事务。地方事权则包括地方各级人大的职权(第 99 条)、县以上地方各级人

















如海地共和国 1987 年宪法第 80． 1 条规定，除省议会议员以外，中央政府任命的省特派员(délégué départemental)有
权出席省议会。再如我国 1919 年(民国八年)9 月 7 日颁布的《县自治法》第 36 条规定，县参事会的参事由县议会选
举半数，由县知事委任半数(县知事由省长任命，为中央政府之代表)。
如法国的省长(préfet)依宪法第 13 条第 3 款由总统任命，而非由省议会选举。再如我国清末和北洋的地方自治体制
虽将县作为自治团体，但县知事却由各省督抚及民政长任命，具体可参见魏光奇:《北洋政府时期的县知事任用制
度》，载《河北学刊》2004 年第 3 期。
王圣诵:《中国自治法研究》，中国法制出版社 2003 年版，第 208 页。
人民法院作为国家的审判机关是“非地方、非中央的法律性机关”，宪法第 3 条第 4 款的两个积极性原则“并不适用




作为我国宪法最为重要的标志得到了“《共同纲领》第 15 条、1954 年宪法第 2 条、1975











大代表。因此，央地关系在第 3 条第 4 款的天平上蕴含一定的平等元素，只有在此基础
上，《宪法》第三章关于地方自主事权的具体安排才是可理解的，也只有在此基础上才可























































关于法国式地方行政双轨制的形成和运作，可参见 Nadine Danonel-Cor，Droit des Collectivités Territoriales，Clamecy:
Bréal，2005，p． 8;Jean Ｒivero et Jean Waline，Droit Administratif，Paris:Dalloz，2006，p． 70。中文研究可参见王建学:
《法国公法中地方公共团体的概念》，载《东南学术》2010 年第 1 期。
督办官制度及其社会背景和影响可参见［法］伊波利特·泰纳:《现代法国的起源:旧制度》，黄艳红译，吉林出版集团
有限责任公司 2014 年版，第 43-61 页。




































福建省石狮市曾在 1988 年进行一次无疾而终的行政体制改革，根据本地实际精简人员、改进组织机构，政府仅设 14
个工作单位，总体指标仅占中央规定县政府机构编制的 37%，相当于一般县的 1 /3 弱，人员数量也大大低于同级政
府。参见张紧跟:《纵向政府间关系调整:地方政府机构改革的新视野》，载《中山大学学报》(社会科学版)2006 年第
2 期。
杨光斌:《试论我国现行国家权力结构与权威资源的关系》，载《学习论坛》2008 年第 6 期。
蔡定剑:《宪法精解》，法律出版社 2006 年版，第 419 页。
吕叔湘、朱德熙:《语法修辞讲话》，中国青年出版社 1979 年版，第 248-249 页。值得特别指出的是，王力和吕叔湘两
位先生作为语言专家参加了现行宪法的起草工作，他们不太可能忽视宪法中的语法错误。




















地方政府的自主事权本身受到《宪法》第 3 条第 4 款后半段的原则性保障，并且经
相关条文的具体列举产生宪法效力。不过，地方自主事务由于本身高度复杂且需随着
631


























地方分权改革过程中最具进步意义的举措。”瑓瑦因此，为保证第 3 条第 4 款本身的内在平















































社 1992 年版，第 56 页。在此意义上，我国宪法中的各地方亦可视为法德日等国的地方自治团体。
就此必须考虑宪法第 33 条第 2 款“公民在法律面前一律平等”原则，如法国宪法委员会判定平等原则“意味着国家
有义务在处理个人的社会关系方面确保特定的单一性和同质性得到维持”，相关判例及学理分析可参见［法］
安德烈·鲁:《法律的合宪性审查与共和国单一性的维持》，王建学译，载周赟主编:《厦门大学法律评论》(第 25
辑) ，厦门大学出版社 2015 年版，第 253 页。
邓成明、阳建勋:《论基本公共服务均等化的宪法价值》，载《太平洋学报》2009 年第 11 期。
前引⑦，任进书，第 75 页。

































策》，韩朝华译，商务印书馆 2000 年版，第 77-78 页。
杨小军:《信访法治化改革与完善研究》，载《中国法学》2013 年第 5 期。
参见李树忠:《国家机关组织论》，知识产权出版社 2004 年版，第 233 页;关保英主编:《行政法制史教程》，中国政法




化政府组织结构》，载《中国行政管理》2007 年第 5 期。
如在法国法中，中央政府的各级地方派驻机关执行中央事权的地理范围称为“行政区域”(circonscription
administrative) ，而各级地方自治机关执行地方自治事权的地理范围则称为“地方自治团体”(collectivité territoriale) ，
二者的基本前提、法律地位、表现形式和机关均存在区别。参见 Pierre Esplugas，Christophe Euzet，Stéphane Mouton et
Jacques Viguier，Droit Constitutionnel，Paris:Ellipses，2006，p． 27;Henri Oberdorff，Les Institutions Administratives，
Paris:Dalloz，2006，p． 127。
大区(région)作为地方自治团体的地位确立于 1982 年《市镇、省和大区权利与自由法》，2003 年修宪则赋予大区宪法




































我国一省面积和人口已超过法国那样的单一制国家，比如法国本土面积为 53 万平方公里，人口为 6661 万(2014
年) ，与法国面积和人口相当的我国省级行政区域是四川省(48． 14 万平方公里，2010 年第六次全国人口普查数据为
全省常住人口 8042 万) ，另有部分省级行政区域在面积或人口上超过法国。
柯学民、刘小魏:《地方政府层级体制改革持续推进的影响因素及对策研究———基于地方治理的分析视角》，载《理论
月刊》2014 年第 11 期。



































姜峰:《央地关系视角下的司法改革:动力与挑战》，载《中国法学》2016 年第 4 期。
《国务院关于推进中央与地方财政事权和支出责任划分改革的指导意见》(国发〔2016〕49 号，2016 年 8 月 16 日通










Abstract:The dominating theory of unitary state，which always sticks to a“syllogism”of
local power，not only ignored its whole theoretical panoramic source but also fell behind in the
development of practice． The current Chinese Constitution that confirms the principle of local
initiative and enthusiasm in paragraph 4 of article 3，and provides a concrete guarantee for
local powers in Chapter 3，corresponds to the theory of standardizing inherent local power．
The powers of local governments are divided into local self-government power and centrally
empowered power． In the process of normalization and legalization of powers division among
governments at all levels， these two kinds of powers should be distinguished． Local
self-government system should be established on local self-government power in order to
conduct local enterprises by local people’s congress and government under the responsibility to
the people，while flat and normative design should be applied to centrally empowered power．
The current policy guiding practice should return to the jurisprudence normalizing model by
realizing the theoretical foundation and constitutional structure of local power．
(责任编辑:李小明)
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瑖瑣 张龑:《多元一统的政治宪法结构———政治宪法学理论基础的反思与重建》，载《法学研究》2015 年第 6 期。
